












From the  second half of  the nineteenth century, amalgamating contiguous  territories had 
become a standard feature of British imperial policy whether in Canada, Australia, or South 
Africa.  While  these  experiments  were  largely  successful,  neutralizing  radical  nationalism 
while  facilitating  the  maintenance  of  close  ties  with  Britain,  similar  attempts  at  nation‐
building in the non‐European parts of the empire were markedly less so. Failed federations 
in Central Africa,  the West  Indies, South‐East Asia, and especially South Arabia after 1945 
not  surprisingly  made  Britain  chary  about  adopting  a  policy  of  closer  association  for  the 





on  the  creation,  in  the  first  instance,  of  two  federations,  one  each  in  the  Eastern  and 
Western Aden Protectorates. Hickinbotham envisaged  that  these developments would  lay 
the foundations for the eventual federation of both Protectorates with Aden colony.2 There 
was  widespread  scepticism  in  British  policy‐making  circles  about  the  applicability  of 
Hickinbotham’s  scheme  to  the British‐protected  states of  the Gulf.  Typifying  this attitude, 
Britain’s  Political  Resident  in  the  Gulf,  Bernard  Burrows,  advised  that  ‘The  commotion 











federal  idea,  insisting that  ‘federation now offers  the best hope of retaining our  influence  in 
the Protectorate for a number of years to come, and thus enable constitutional development 
to  self‐government  and  self‐determination  to  proceed  as  peacefully  as  possible’.5  The 
Secretary  of  State  for  Colonies,  Alan  Lennox‐Boyd,  subsequently  informed  his  Cabinet 
colleagues that leading Rulers in the Western Aden Protectorate had expressed a willingness to 
establish  a  federation  in  order  to  ‘make  the  defence  of  their  States  against  Yemeni  attacks 

















missive,  Assistant  Secretary  at  the  Colonial  Office  I.  B.  Watt  asserted  that  while  it  was 
premature to lay down the form which the merger between Aden and the federation should 
















this  initiative.  ‘After all,’ he  insisted,  ‘merger  is  in  the colony’s best  interest and  it would be 
irresponsible of us to make its realisation dependent on the hazards of Arabian democracy.’15 
Consequently, elections were postponed until after the merger had been concluded.16 
The  incorporation  of  Aden  colony  into  the  British‐sponsored  federation  of  South 
Arabian  states  in  January  1963 was  an  unhappy  constitutional  experiment.  In  keeping with 
other  British  attempts  at  closer  association  in  the  era  of  decolonization,  the  South  Arabian 
Federation proved to be a chronically unstable structure. As the Governor of Aden, Sir Charles 
Johnston, had been forced to concede: ‘the entry of Aden into the Federation is not an easy 
matter  to provide  for.  It  is a bringing  together not only of urban and rural, but of different 
centuries as well: modern Glasgow,  say, and  the 18th century highlands.’17  In his memoirs, 
former  Labour  Secretary  of  State  for  Defence,  Denis  Healey,  referred  to  the  new 
constitutional structure as a  ‘misbegotten Federation  ... controlled by the backward sheikhs 
from the protectorates ... whose main occupation was fighting each other’.18 Revolution and 









for the  loyalty of  its  inhabitants during the past year has resulted  in a steady and, recently, 
rapid  corrosion  of  public  confidence  in  the  face  of  the  increasing  pressure  from  the 






Trevaskis concluded:  ‘since the “man  in the street” now believes a Nasserite Y.A.R.  is  firmly 
established in the Yemen and since, from lack of funds and unduly obtrusive British control, 
the  Federation  has  failed  to  make  a  real  impact  as  an  effective  Arab  Government  with  a 
potential  for  independence,  there  is  a  growing  tendency  to  climb  on  the  Nasserite  Y.A.R. 
bandwagon’.23  Conservative  Prime Minister  Sir  Alec‐Douglas‐Home  was  forced  to  concede 
that  Britain  had  not  yet  succeeded  in  making  its  presence  ‘worthwhile  to  the  local 
inhabitants’.24 Writing to Denis Healey in November 1964, the Political Officer in the state of 
Dhala, Hugh Walker, warned that the British‐sponsored Federation would fail unless it had the 
backing of  the people.  ‘Here,  in Aden State and  the Protectorate,’ he stated bluntly,  ‘it has 
not.’25 

























In  the  course  of  the  defence  studies  review  conducted  in  Whitehall  and  at 
Westminster  towards  the  end  of  1965,  the  Cabinet  Official  Defence  and  Oversea  Policy 
Committee, drawing  lessons  from  the  seemingly  intractable  ‘confrontation’  in which Britain 
had become embroiled with Indonesia following the formation of the British‐backed state of 
Malaysia in 1963, declared: ‘We should not be wise to undertake the defence of any part of 











scuttle  about  it’,  the  Head  of  the  FO’s  United  Nations  (Political)  Department,  Sam  Falle, 





could  have  acted  in  such  a  “disgraceful”  fashion  towards  people  who  had  withstood  the 




carried  the  British  decision  to  abandon  the Aden base  at  the  time of  the  independence  of 
South  Arabia  which  had  already  been  set  for  no  later  than  1968.38  With  considerable 
justification,  John  T.  Ducker,  who  served  in  the  British  Overseas  Civil  Service  in  Aden  and 






the Egyptian government was  that  they now knew that  they had only  to sit out  the period 
until  the  British withdrew  from Aden  for  them  to  emerge  victorious  from  their  struggle  to 
prevent  the emergence of a South Arabian  state  supported by Britain.’39 Equally,  J. B. Kelly 
contended that ‘The fatal blow at the Federation of South Arabia was struck by the statement 
on  defence  policy  of  February  1966, which  gave  full  rein  to  the  Labour  party’s  aversion  to 
residual  imperial  responsibilities  and  overseas  commitments’.40  Asher  Orkaby,  although 
writing in somewhat more measured tones, has also given weight to the 1966 White Paper, 
stressing that it prompted Nasser to cancel plans to pull his troops out of Yemen, to continue 




was  like  giving  burglars  advance  notice  of  one’s  intention  to  be  away  from  home. Within 
months the Egyptian troop strength had been increased once more to 60, 000.’42  
The fragility of the South Arabian Federation was cruelly exposed by the mutiny of the 
Federal  army  on  20  June  1967.43  The  last  British  High  Commissioner  in  South  Arabia,  Sir 
Humphrey  Trevelyan,  informed  Foreign  Secretary  George  Brown  that  ‘The  situation  was 
transformed on 20 June, when the South Arabian Forces which it had been hoped would hold 
at least until we left, were shown to be an unreliable force liable to turn against each other for 
tribal  reasons or against us  in  the atmosphere  left by  the  Israeli war,44 and  that  the British 
Commander as a result was not longer in effective command.’45 The determination to depart 
was reinforced by the collapse of the Federation in the second half of 1967 as a result of the 
military  campaign  conducted  by  the  National  Liberation  Front.  By  August,  Sir  Humphrey 
Trevelyan was forced to concede that ‘The situation is deteriorating rapidly on a steepening 
curve.’46  He  insisted  that  Britain’s  primary  objective  was  ‘the  orderly  withdrawal  of  our 
Government and Forces’, adding that ‘we must not compromise this aim’.47 With similar cold 










Aden  and  the  Protectorates  were  taken  over  by  the  NLF  which  subsequently  formed  the 
Marxist People's Republic of South Yemen. The journalist and historian Brian Lapping has aptly 
remarked that  ‘The departure of  the British  from Aden was certainly  the worst shambles  in 
the End of Empire, the successor regime the most completely opposed to all the British had 
stood  for.’50  In  a  similar  vein,  Andrew Mumford  has  concluded  that  ‘The  vacuum  in  South 





















the  ‘creation of a  lovely new neo‐colonialist  federation would be manna  from heaven  for 









association of Gulf  states,  arguing  that  it was  a  question which  the Rulers would have  to 
handle ‘in their own way and in their own time’.57 He went on to insist that  ‘We want co‐





admitted  that  ‘our  recent  experiences  with  federations  elsewhere  in  the  world  have 
dampened  our  own  enthusiasm  for  this  particular  solution’.60  In  a  similar  vein,  P.  R. 
Spendlove of the FCO’s Commonwealth Policy and Planning Department observed that ‘our 
experience  in Asia and Africa  in trying to do this  leads one to suspect that  in so far as the 
idea of  fusing  the  Sheikhdoms  is  concerned  the  suggestion  is  self‐deceiving  rather  than  a 
practicable proposition.61 Reflecting  in mid‐1967 on British policy  towards  the Lower Gulf, 
moreover,  the  Cabinet Official  Committee  on Defence  and Oversea  Policy  noted  that  the 
creation of a single political unit had been ‘slow and difficult’.62 Even interim measures such 
as the creation of a single currency had foundered, Abu Dhabi and Bahrain setting up one 
currency,  Qatar  and  the  Northern  Trucial  States  another.  The  Committee  concluded  that 






another  “Whitehall  Federation”  on  the  lines  of  South  Arabia’.64  Commenting  on  the 
prospects of  federating all nine British protected‐states of  the Lower Gulf before Britain’s 
departure,  the  Political Agent  in  Bahrain, A. D.  Parsons,  cautioned  against  giving  the new 
structure  ‘the  kiss  of  death  by  producing  British  expert  writers  of  constitutions,  etc’.65 
During a visit  to  the Lower Gulf  in  late 1968,  the  former High Commissioner of  the South 
Arabian Federation, Sir Kennedy Trevaskis, did  little  to conceal his  scepticism towards  the 
creation of a Union of Arab Emirates, justifying this position with reference to the failure of 






and  active  backing  by  Britain  for  unity  in  the  Lower  Gulf.  Quite  apart  from  the  fact  that 
British intervention would undermine the credibility of union by giving it the appearance of 
an  imperialist  design,  McCarthy  pointed  out  that  Britain’s  influence  with  the  Rulers  was 
‘steadily  diminishing’,  and  as  such  any  success  in  overcoming  their  ‘apathy  and  rivalries’ 
would  be  necessarily  limited.67  On  a  purely  practical  level,  he  stressed  that  if  Britain 
attempted  to  impose  a  union  against  the  real  aspirations  and  wishes  of  the  Lower  Gulf 
Rulers,  it would  in all  likelihood disintegrate after British withdrawal.68 Ruminating on  the 
prospects  for  unity  in  the  Lower  Gulf,  moreover,  Britain’s  Political  Resident  there,  Sir 
Stewart Crawford, counselled that ‘Whichever way things go, we should seek to ensure that 
the  decision  is  seen  to  be  that  of  the  Arab  Governments  concerned  and  not  of  our 
contriving’.69 
  The perils of Britain taking a pro‐active stance with respect  to state‐building  in the 
Lower Gulf were  graphically  demonstrated  during  the October  1969 meeting  of  Rulers  in 




which  HMG  attached  to  the  achievement  of  a  union  of  Arab  Emirates.  Claiming  that 
Treadwell’s intrusion was unwarranted, the Rulers of Qatar and Ras al Khaimah walked out 
of  the meeting,  the  latter  maintaining  that  British  advice  amounted  to  ‘dictation’  to  the 
Rulers which  ‘offended  their  Arab  dignity’.71  Sheikh  Zaid  subsequently  blamed  Britain  for 
‘encouraging the unity of such an odd assortment of peoples’, an accusation British policy‐
makers were keen  to avoid  in  future.72 No doubt chastened by  the  failure of  the October 
1969 meeting of Rulers, Michael Stewart reverted to the position that ‘the will to unite must 
exist first among those concerned and cannot be imposed’.73 
Exemplifying  Foreign  Office  attitudes,  the  head  of  the  Arabian  Department,  A.  A. 
Acland, drew attention  to  the  fact  that Britain’s capacity  to bring pressure  to bear on  the 
Gulf Rulers had always been ‘rather less than it might appear’.74 ‘Recently’, he added, ‘it has 
been  further  limited  by  a  new  factor,  the  realisation  by  the  Rulers  that  the  decision  to 
withdraw militarily by the end of 1971 is probably irreversible’.75 In these circumstances, the 
Rulers sought, and took, British advice ‘less and less’.76 Even if Britain were in a position to 





successful Union which will  survive our military withdrawal  from  the Gulf’,  he  concluded, 
‘can only be brought about if the Rulers enter into it willingly with a genuine desire to make 
it work’.77 
The  sagacity  of  this  evaluation  was  underlined  by  the  failure  of  the  meeting  of 
Deputy  Rulers  in October  1970  to  reach  agreement which,  in  effect,  sounded  the  death‐
knell  for  closer  association  between  all  nine  states  of  the  Lower  Gulf.  Shortly  after  the 
collapse  of  the Deputy  Rulers’ meeting,  Treadwell  opined:  ‘We  can  now be  really  certain 
that  the Union of  the nine has  failed  and  it  can only  be  a matter  of  time before Bahrain 
declare themselves free to go their own way’.78 In a similar vein, the Foreign Secretary, Alec 
Douglas‐Home,  concluded  that  ‘there  is  no  further  prospect  of  progress  with  a  union  of 
nine’.79  At  the  conference  of  Political  Agents  in  November  1970,  it  was  agreed,  if  only 
because  of  the  differences  between  Bahrain  and  Qatar,  that  a  union  of  nine  ‘could  be 
excluded as a real possibility’.80 Although Sheikh Zaid clung vainly to a union of the nine, the 




far  as  possible  for  various  Arab  and  Iranian  susceptibilities  and  for  protestations  of 
willingness  to  join  a  “proper” Union whenever  it might  come  into  being.’82  Indeed, while 
Bahraini  faith  in  the UAE  had  evidently  evaporated,  there was  a  strong  concern  to  avoid 
incurring the blame for its demise.83 
With Bahrain sceptical about union, and Qatar assuming the status of a pariah, the 
other Gulf States  (with  the exception of Ras al Khaimah) proclaimed  the  formation of  the 
United Arab Emirates on 18  July 1971.  Shortly  after  this announcement,  first Bahrain and 
then  Qatar  declared  their  intention  to  seek  separate  statehood  and  membership  of  the 
United Nations.  In  the  short  term,  these outcomes appeared  to  increase  instability  in  the 
Lower Gulf. 
Against  the backdrop of  the  Iranian occupation of  the disputed Gulf  islands of Abu 
Musa and the Tunbs on the eve of Britain’s departure, riots broke out in Ras al Khaimah and 
Sharjah.  With  feelings  running  high,  the  Deputy  Ruler  of  Sharjah  was  wounded  by  an 







the  Sharjah plot.86  Although  foiled by other members  of  the  ruling  family,  the  attempted 
coup was a clear manifestation of turbulence following the British withdrawal. Still  reeling 
from events in Sharjah, the Lower Gulf was rocked by another coup, this time in Qatar. 
  On  22  February  1972,  Doha  radio  reported  that  Sheikh  Khalifah  bin  Hamad  had 
assumed the position of head of state and Amir of Qatar  in place Sheikh Ahmed who was 
accused  of  being  concerned  only  with  realizing  ‘personal  benefits  at  the  expense  of  the 
homeland’.87  Although  Khalifah’s  seizure  of  power  appeared  to  have  the  support  of 
powerful elements, not least the ruling family and the army, his actions poisoned relations 
with  the  UAE.  The  former  Ruler  of  Qatar’s  father‐in‐law,  Sheikh  Rashid  of  Dubai,  was 
especially  incensed.88  So  virulent  did  Rashid’s  criticisms  become  that  Khalifah,  fearing 
military action on the part of the UAE to restore Ahmed to power, felt it necessary to appeal 
to  Saudi  Arabia  for  support.89  Khalifah  also  launched  regular  tirades  against  the  UAE  in 
general and Sheikhs Zaid and Rashid in particular. On one occasion, he accused the Union of 
being  ‘no Union at  all’,  justifying his  comments by pointing out  that  it was  ‘split  by petty 










inability  to  comprehend  the meaning  of modern  political  government.’93  He  also  pointed 
out that, since Sheikhs Zaid and Rashid were the ‘cornerstone of the Union’, the UAE would 
be  destroyed  if  they  were  ever  to  fall  out.94  Ominously,  Treadwell  noted  that  in 
temperament they were ‘as different as chalk and cheese’.95 
While recognizing that the UAE stemmed from the decision in February 1968 of Zaid 
and Rashid  to unite  following Britain’s withdrawal  announcement,  Treadwell  claimed  that 






which  it  took  the  Rulers  to  abandon  a  union  of  nine,  asserted  Treadwell,  the  British  had 
done much to bring Zaid and Rashid together.97 In this respect, Treadwell’s  insistence that 
the UAE was,  in part, a  ‘British federation’  is  justified. Nevertheless,  the two Rulers of the 
principal  states  had  strong  reasons  for  pushing  through  the  concept  of  unity  among  the 
Trucial States. For Zaid, unity afforded him the opportunity to play a major role in the Gulf 
beyond the borders of Abu Dhabi, while Rashid, fearing Dubai’s reduction to a mere enclave 
on  the Trucial  Coast,  saw  in  co‐operation with Zaid  the possibility of moderating  the Abu 
Dhabi Ruler’s influence over the five smaller emirates.98 As pragmatic men, moreover, both 




preserve  the  basis  for  a  working  relationship.  As  early  as  1973,  the  Bahraini Minister  of 
Defence and Heir Apparent, Sheikh Hamad, confessed that ‘what had surprised him was not 
the  fragility of  the union but  the  fact  that  it worked as well  as  it did’.100  Indeed, while  its 











the  political  and  administrative  pattern  which  British  practice  normally  involves  is  little 
better.’103  Shortly before  the  formal withdrawal announcement was made, moreover,  the 
Foreign  Office  warned  that  ‘by  trying  to  force  the  Rulers  into  an  uncongenial  mould  we 
should  probably  cause more  instability  than we  should  save’.104  At  the  beginning  of May 










In  his  final  despatch  before  stepping  down  as  Political  Resident  in  July  1970,  Sir  Stewart 
Crawford  pointed  out  that  ‘Britain  is  not  in  the Gulf  as  an  imperial  Power;  the  Protected 
States  are  not  dependencies  and  as  they  have  for  long  had  their  own  systems  of 
government, however  imperfect,  there  is no question of our having, as  in Aden and other 
colonies, to create them.’107 Crawford also warned that ‘Even if outside pressure compelled 




from  the  initiative  of  Sheikhs  Zaid  of  Abu  Dhabi  and  Rashid  of  Dubai.  In  this  sense,  the 
United Arab Emirates  in no real sense can be seen as either a neo‐colonial creation of the 
British, or even an imposed constitutional arrangement along the lines of the South Arabian 
Federation, which,  in  turn,  goes  a  long way  to  explaining  its  endurance  and  success.  The 





Assistant Under‐Secretary  of  State  at  the Colonial Office, H.  T.  Bourdillon, mused:  ‘To my 
mind the main point  is  that  if we adopt the Governor’s new proposals we shall,  I  fear, be 
throwing over too readily,  for the sake of a deal between one of the  leading Aden Colony 










of  the British presence but  to break down the entire  tribal structure of  the protectorates, 
destroy  the  Sultan  system  on which  the  South  Arabian  federation was  being  constructed 
and create a classless, disciplined society out of the ashes.’112 
However  controversial  and  tortuous  the  emergence  of  the  United  Arab  Emirates 
proved  to  be,  its  creation  took  place  against  a  background  of  relative  stability  compared 
with the conditions of terror and armed conflict which characterized the political landscape 
in South Arabia. This undoubtedly contributed to the survival of the United Arab Emirates by 
comparison with  the  ignominious demise of  the Federation of South Arabia. The  fact  that 
British  decision‐makers  consciously  sought  to  learn  the  lessons  of  failed  federations 
elsewhere in the empire was arguably the major consideration in the endurance of the UAE 
though.  As  the  former  Political  Agent  in  Bahrain,  Anthony  Parsons,  recalled:  ‘Britain  had 
gained experience of unsuccessful attempts to persuade small regional states into political 
unions which  they had not  themselves  conceived.  The  fate of  the West  Indies  Federation 
and  the  Federation  of  South  Arabia  was  fresh  in  our  minds.’113  Although  Britain  had 
encouraged moves  towards  closer  association  and warmly welcomed  the  creation  of  the 
United  Arab  Emirates,  this  structure  stemmed  largely  from  the  Rulers  themselves,  most 
notably those of Abu Dhabi and Dubai. 
The  fact  that  the  United  Arab  Emirates  has  survived,  while  other  efforts  to  bring 
together  former  dependencies  failed  so  conspicuously,  owes  much  to  the  means  of  its 
inception. In addition to the unobtrusive, low‐key role that Britain played in its creation, the 
UAE’s  establishment  coincided with  the  ending  of  Britain’s  formal  presence  in  the  Lower 
Gulf.  The  new  state,  therefore,  avoided  the  taint  of  association  with  British  imperialism 
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